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Lokale referenda in Nederland: gemeenten als
leerschool voor staatkundige vernieuwing
Mr. J.L.W. Broeksteeg en K.H.J. van der Krieken, MSc MA*
1. Inleiding
‘Bent u voor of tegen de Woonvisie Rotterdam?’ Deze
vraag kreeg de Rotterdamse bevolking op 30 november
2016 in een raadgevend referendum voorgelegd. Het re-
ferendum was een initiatief van het Actiecomité Woonre-
ferendum, dat daartoe zo’n 13 000 handtekeningen verza-
melde.1 Het Rotterdamse referendum is een voorbeeld
van de ruim 200 lokale referenda die vanaf het begin van
de 20e eeuw tot op heden in Nederland hebben plaatsge-
had.2 Dat is een groot aantal, althans vergeleken met lan-
delijke referenda, waarvan er de afgelopen jaren twee zijn
gehouden (over de Europese Grondwet in 2005 en over
het EU-Oekraïne Associatieakkoord in 2016).
Het is in dit licht opmerkelijk dat discussies over de in-
richting, reikwijdte, uitdagingen en consequenties van
referenda vooral worden gevoerd naar aanleiding van de
eerste ervaring met de raadgevende stemming in de vorm
van het nationale ‘Oekraïne-referendum’.3 Dit nationale
referendum is zeker niet de enige relevante casus voor de
Nederlandse context. Provincies, gemeenten en water-
schappen kunnen op grond van de autonome verorde-
ningsbevoegdheid adviserende referenda organiseren.
Provincies en waterschappen maakten hiervan tot op he-
den geen gebruik, hoewel vijf provinciebesturen een refe-
rendumverordening hebben vastgesteld.4 Gemeenten
hebben daarentegen, zoals gezegd, relatief vaak gebruik-
gemaakt van het referenduminstrument. De gemeentelijke
referendumpraktijk gaat terug tot 1906.5 Van de sindsdien
in totaal 206 lokale referenda deed zich verreweg het
grootste deel voor in de laatste drie decennia: 150 stuks
sinds 1990. Wegens het ontbreken van hogere (landelijke)
regelgeving – de Wet raadgevend referendum (Wrr) geldt
alleen voor landelijke referenda6 – verschillen de gemeen-
telijke referenda qua inhoud en vorm aanzienlijk van el-
kaar (bijvoorbeeld met betrekking tot de onderwerpen,
geldigheidsquorums en vraag-antwoordformuleringen).
Deze variatie biedt een solide basis voor een empirische
en juridische analyse over reikwijdte, gebruik, innovaties
en uitdagingen van het referenduminstrument en deze
bespreken wij dan ook in deze bijdrage.
Verkregen inzichten over de (uit)werking van het referen-
dum zijn meer dan ooit relevant. De Wrr kent – in tegen-
stelling tot de Tijdelijke referendumwet (Trw) die tussen
2002 en 2005 van kracht was – geen horizonbepaling. Er
bestaat derhalve een aanmerkelijke kans dat de Nederland-
se kiezer in de (nabije) toekomst nogmaals zijn stem kan
uitbrengen bij een nationaal raadgevend referendum.7
Bovendien vormt de Wet raadgevend referendum moge-
lijk niet het juridische slotstuk van directe democratie in
Nederland. De Wrr werd vrijwel tegelijk met de Wet op
het correctief referendum (Wcr) in de Staten-Generaal
behandeld.8 Dit initiatiefvoorstel van wet, dat een wijzi-
ging van de Grondwet behelst, voorziet in een bindend
referendum over door het parlement aangenomen wetge-
ving op initiatief van burgers. Het wetsvoorstel omvat
tevens een referendum over besluiten van de besturen
van provincies, gemeenten en waterschappen. Het initia-
tiefvoorstel voor het bindend referendum is in 2014 in
eerste lezing vastgesteld en in tweede lezing door
Mr. J.L.W. Broeksteeg is universitair hoofddocent staatsrecht aan de Radboud Universiteit. K.H.J. van der Krieken, MSc MA pro-
moveert op lokale referenda aan de Tilburg School of Governance (Tilburg University). Van der Krieken is voorzitter en Broeksteeg
*
is lid van de referendumcommissie van de gemeente Landerd. Gedeelten uit deze bijdrage zijn, in aangepaste vorm, onderdeel van
het proefschriftonderzoek van Van der Krieken.
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Van Raak (SP) aanhangig gemaakt.9 Het lot van dit
voorstel is echter uiterst onzeker, omdat de oorspronke-
lijke initiatiefnemers (PvdA, D66, GroenLinks) het
voorstel niet langer steunen en er (zeer vermoedelijk)
geen tweederdemeerderheid voor het voorstel zal zijn.
In deze bijdrage stellen wij de volgende vragen centraal:
Wat zijn de belangrijkste kenmerken van de Nederlandse
gemeentelijke referendumpraktijk (par. 2)? Wat zijn de
juridische grenzen die gemeenten in acht moeten nemen
bij de vormgeving en organisatie van een referendum
(par. 3)? In hoeverre maken gemeenten op innovatieve
wijze gebruik van deze ruimte (par. 4)? Wij besluiten met
de vraag welke juridische uitdagingen de huidige referen-
dumpraktijk blootlegt (par. 5). Waar mogelijk verwijzen
wij naar concrete voorbeelden uit de rechtspraak en de
praktijk van het Nederlandse gemeentelijke referendum.
2. Kenmerken van de gemeentelijke Nederlandse
referendumpraktijk
2.1. Vormen van referenda
‘Het’ referendum als zodanig bestaat niet; referenda ver-
schillen naar soort en type. Voor een begrip van de Ne-
derlandse praktijk en de juridische context van het refe-
rendum staan we kort stil bij de verschillende vormen.
De drie belangrijkste vormen van referenda staan opge-
somd in tabel 1 en worden daaronder toegelicht. De ge-
noemde vormen sluiten elkaar over het algemeen niet uit.
Soms kunnen referenda worden aangeduid met meerdere
van de genoemde vormen. Binnen de huidige juridische
kaders kunnen gemeenten consultatieve, facultatieve,
raadplegende en raadgevende, correctieve en niet-correc-
tieve referenda uitschrijven.
Tabel 1. Overzicht onderscheid en vormen van referenda
Vormen referendumOnderscheid
Consultatief contra decisiefJuridische werking
Obligatoir contra facultatiefRechtsgrondslag
Binnen het facultatieve
referendum: raadgevend contra
raadplegend
Correctief contra niet-correctiefMoment waarop het
referendum wordt
gehouden
Het eerste onderscheid heeft betrekking op de juridische
werking van het referendum. Hierbinnen wordt een on-
derscheid gemaakt consultatieve en decisieve referenda.
De uitslag van een consultatief referendum is juridisch
niet bindend. De wetgever of het bestuur kunnen te allen
tijde beslissen om de uitslag van een dergelijke volksstem-
ming naast zich neer te leggen. In het geval van een deci-
sief referendum heeft de uitslag wel een bindende kracht:
zij moeten de uitslag naleven.
Het tweede onderscheid gaat over de rechtsgrondslag van
een referendum. Hierbij gaat het om een contrast tussen
een obligatoir en facultatief referendum. In landen als
Ierland, Zwitserland en Denemarken is in de grondwet
vastgelegd dat in bepaalde gevallen verplicht een referen-
dum moet worden georganiseerd. Dit kan bijvoorbeeld
het geval zijn bij het amenderen van de grondwet of bij
de overdracht van bevoegdheden aan de Europese Unie.
Een facultatief referendum wordt slechts gehouden indien
een bevoegd orgaan, persoon of groep mensen daartoe
beslist. De facultatieve vorm van het referendum is verder
uit te splitsen in een raadplegende en een raadgevende
variant. Kernvraag voor het onderscheid tussen deze twee
varianten is wie het initiatief neemt tot het houden van
de volksstemming. Bij een raadplegend referendum nemen
de wetgever of het bestuur het initiatief; zij raadplegen
het volk inzake een kwestie. Als het initiatief wordt
geïnitieerd door burgers spreken we van een raadgevend
referendum. Burgers geven in dit geval advies aan wetge-
ver of bestuur.
Een derde onderscheid heeft betrekking op het moment
waarop een referendum wordt uitgeschreven. Hierbij
wordt een onderscheid gemaakt tussen een correctief en
een niet-correctief referendum. Een referendum is correc-
tief van aard als het is uitgeschreven nadat de wetgever
of het bestuur een bepaald besluit heeft genomen. Het
besluit wordt ter correctie voorgelegd aan de burgers. Bij
een niet-correctief referendum ligt geen concreet genomen
besluit ten grondslag aan de stemming. Het referendum
gaat over een voorgenomen besluit of het is richtingge-
vend voor nadere besluitvorming.
2.2. Gemeentelijke referendumpraktijk
De geschiedenis van het gemeentelijk referendum gaat
ruim een eeuw terug. In 1906 werd in de gemeente Hille-
gom het eerste gemeentelijke referendum gehouden.
Mannelijke ingezetenen boven de 21 jaar kregen de vraag
voorgelegd of zij de voorkeur gaven aan de jaarlijkse
kermis of aan een volksfeest met subsidie van de gemeen-
te. Een meerderheid van 57% gaf de voorkeur aan een
volksfeest; 36% verkoos de kermis. De raad van Hillegom
besloot de kermis te handhaven en daaraan een volksfeest
met subsidie toe te voegen.10
Zes jaar later volgde in Naarden een referendum over de
wenselijkheid van de kermis.11 Onder druk van enkele
notabelen van Naarden, die vonden dat de kermis leidde
tot feesten in ‘bandeloosheid en dronkenschap’, stemde
de raad in met afschaffing van de kermis. Dit leidde tot
zo veel verzet onder de bevolking dat de raad zich genood-
zaakt voelde een volksstemming uit te schrijven. Een
meerderheid van 70% stemde voor behoud van de kermis.
Hierop trok de Naardense raad zijn besluit in, maar ver-
vroegde wel het tijdstip van de kermis. De stemming in
Naarden was landelijk nieuws en werd besproken in de
Tweede Kamer.12 De discussie ging over vermeende strijd
van het referendum met het verbod van ‘last en rugge-
spraak’, destijds vastgelegd in art. 45 Gemeentewet.
Minister Heemskerk van Binnenlandse Zaken verklaarde
Stb. 2014, 355.9.
Raadsnotulen gemeente Hillegom, 7 december 1906.10.
B.F. Steur (red.), De keuze om te kiezen: referenda in Nederland, Den Haag: Elsevier Overheid 2005, p. 23-26.11.
Handelingen II 1913/14, 59, p. 1865-1886.12.
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tijdens het debat dat hij het referendumbesluit ter vernie-
tiging zou hebben voorgedragen, indien het aan hem was
voorgelegd.
Twee jaar later voegde minister Cort van der Linden de
daad bij het woord. De Almelose gemeenteraad besloot
een referendum te houden over de herinvoering van de
lokale kermis. Het raadsbesluit werd door de Kroon
vernietigd wegens strijdigheid met het verbod van last en
ruggespraak. Een enkele uitzondering daargelaten werden
daarna lang geen gemeentelijke referenda gehouden. Pas
vanaf de jaren zeventig keerde het lokale referendum te-
rug in Nederland.
Er is geen direct aanwijsbare oorzaak voor de terugkeer
van het referendum. De spanning tussen het referendum
en het verbod van last was (en is) nog altijd aanwezig.
Mogelijk heeft de hernieuwde interesse te maken met de
geest van democratische vernieuwing uit die periode en
het verschijnen van adviesrapporten van meerdere
(staats)commissies over het referendum en volksinitia-
tief.13 Bovendien werden in de genoemde periode veel
gemeenten geconfronteerd met herindelingsplannen.
Deze plannen riepen veel weerstand op onder de bevol-
king. Via het referendum konden burgers en gemeentebe-
sturen uitdrukking geven aan de heersende onvrede met
de voorgenomen plannen. In totaal 29 van de 36 referenda
in de periode 1970-1979 hadden dan ook betrekking op
gemeentelijke herindelingen of grensaanpassingen tussen
gemeenten (figuur 1).
Vanaf de jaren negentig raakte het lokale referendum nog
meer in zwang: tussen 1990 en 1999 zijn in totaal 49 refe-
renda uitgeschreven. In de periode 2000-2009 lag dit
aantal op 77. De laatste zeven jaar is door 24 gemeenten
een gemeentelijke volksraadpleging georganiseerd. Dit
brengt het totale aantal gemeentelijke referenda in
Nederland tussen 1906 en juni 2017 op 206 (figuur 2 en
3).14
De ontwikkeling van de hoeveelheid referenda vertoont
tussen 1970 en juni 2017 een drietal ‘golven’: periodes
waarin het aantal referenda langzaam toeneemt om ver-
volgens weer af te zwakken. De eerste golf begint in 1971
en eindigt in 1978. Meer dan 80% van de referenda in dit
decennium ging over herindelingskwesties.
De tweede golf loopt van 1990 tot 2000. De onderwerpen
die ter stemming werden voorgelegd betroffen in meer-
derheid gemeentelijke herindelingen, gevolgd door
stemmingen over onderwerpen in het fysieke domein –
denk aan de locatiekeuze voor een nieuw zwembad
(Breda 1995), de aanleg van een bedrijventerrein (Heeren-
veen 1995), verkeersmaatregelen (’s-Graveland 1996) en
de aanleg van een metrolijn (Amsterdam 1997). Een van
de redenen voor de toename van de totale omvang van
de hoeveelheid referenda wordt gezocht in de dalende
opkomst bij verkiezingen.15 Daarom gingen enkele ge-
meenten experimenteren met alternatieve manieren om
de burger bij de besluitvorming te betrekken.
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Figuur 1. Aantal gemeentelijke referenda naar onderwerp per decennium (1906-juni 2017)
In 1967 werd de Commissie-Cals/Donner ingesteld om advies uit te brengen over een algehele herziening van de Grondwet. De commissie
was in meerderheid tegen de invoering van het beslissend referendum en volksinitiatief. Een grootst mogelijke minderheid van de commissie
13.
was voorstander van het facultatief bindend referendum. De Commissie-Biesheuvel boog zich begin jaren tachtig over het vraagstuk van
de relatie kiezers-beleidsvorming. Referendum en volksinitiatief hadden hierin een centrale plaats. In haar rapport pleitte de commissie
unaniem voor invoering van het facultatief bindend raadgevend referendum op nationaal en decentraal niveau. Ten aanzien van het raad-
plegend referendum op nationaal niveau was de commissie verdeeld: de helft was voor en de helft tegen. Wel was de commissie unaniem
in haar positieve oordeel over de handhaving van de bestaande mogelijkheden voor het raadplegend referendum op decentraal niveau.
Begin jaren negentig adviseerde de Commissie-De Koning over de wenselijkheid van het correctief wetgevingsreferendum. Een meerderheid
van de leden was voorstander van invoering van deze referendumvariant.
De gemeente Haarlem organiseert op 19 juli 2017 een raadgevend referendum over parkeerplannen in de gemeente. Dit is referendum
nummer 207.
14.
W.E. Saris, P. Neijens & J.J.M. Slot (red.), Het eerste Amsterdamse referendum in perspectief, Amsterdam: Otto Cramwinckel uitgever
1992.
15.
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Figuur 2. Overzicht hoeveelheid gemeentelijke referenda in Nederland per jaar (1906-2016)
In Amsterdam (beperking autoverkeer binnenstad 1992)
en Leiden (sluitingstijden horeca 1991) besloot het ge-
meentebestuur zelfs tot de inzet van het referendum
voordat er een concreet onderwerp voorhanden was: het
besluit tot het houden van een referendum ging aan de
onderwerpkeuze vooraf. Doel van deze twee experimen-
ten met referenda was te bezien of het instrument behulp-
zaam was bij het betrekken van de burgers bij gemeente-
lijke besluitvorming.
De derde golf begon net voor de eeuwwisseling en kende
een piek in 2001 met in totaal 18 referenda in één jaar tijd.
Het einde ligt rond het jaar 2010. Meerdere verklaringen
voor de toename liggen voor de hand. Zo speelde in die
periode een nieuwe ronde van (voorgenomen) gemeente-
lijke herindelingen, waarover in totaal 33 stemmingen
werden georganiseerd. In de periode 2002-2008 zijn te-
vens in acht gemeenten burgemeestersreferenda gehou-
den: de bevolking kon, op grond van de toen geldende
regeling in de Gemeentewet,16 kiezen tussen twee door
de raad geselecteerde kandidaten van wie de raad er één
zou voordragen voor benoeming door de Kroon. Op
landelijk niveau speelde op de achtergrond de discussie
over de invoering en werking van de Tijdelijke referen-
dumwet (zie hierna).
 
Figuur 3. Lokale referenda in Nederlandse gemeenten (absolute aantallen; 1906-juni 2017)
De basis voor het burgemeestersreferendum werd gevormd door art. 61 lid 2 tweede volzin en art. 61e Gemeentewet. Deze mogelijkheid
werd afgeschaft op 19 december 2008 via de Wijzigingswet Gemeentewet (afschaffen raadplegend burgemeestersreferendum), Stb. 2008,
538.
16.
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3. Juridische grenzen van het gemeentelijke
referendum
3.1. De autonome verordeningsbevoegdheid
Indien een onderwerp reeds door een hogere regeling is
vastgelegd, dan geeft deze hogere regeling weer welke
ruimte er voor een lagere regeling is. Het bijzondere van
het lokale referendum is dat gemeenten die in de jaren
2002 tot 2005 het referendum hadden geregeld of wilden
regelen, gebonden waren aan de Tijdelijke referendumwet
(Trw17), maar dat het lokale referendum daarvoor en
daarna niet geregeld was (en is).18 De verordenende be-
voegdheid ten aanzien van referenda kende derhalve (tij-
delijk) een bovengrens met de Trw. De Trw maakte een
(lokaal) raadgevend correctief referendum mogelijk en
regelde de verzoeken en het aantal handtekeningen (art.
4),19 de referendabele onderwerpen (art. 8), de kiesgerech-
tigdheid (art. 31), etc. Art. 165 en 166 Trw bevatten een
overgangsregeling. Bestaande gemeentelijke verordenin-
gen konden in stand blijven en gemeenten konden zelf
eveneens een regeling treffen, waarbij zij niet mochten
treden buiten de onderwerpen genoemd in art. 8 Trw.20
De Trw regelde derhalve bindend de onderwerpen van
gemeentelijke referenda. Op grond van de Trw hebben
vier lokale referenda plaatsgehad.
Wat gebeurde er met de bestaande gemeentelijke referen-
dumverordeningen toen de Trw in werking trad (en wat
gebeurt er met deze verordeningen mocht de Wcr toch
in werking treden)? Art. 122 Gemeentewet bepaalt dat
verordeningen in het onderwerp waarvan door een hogere
regeling wordt voorzien, van rechtswege zijn vervallen.
Op grond van vaste jurisprudentie geldt echter dat een
(referendum)verordening niet komt te vervallen, indien
zij een ander onderwerp regelt dan de (referendum)wet.21
Concreet betekent dit dat een referendumverordening
kwam te vervallen voor het gedeelte van het referendum
dat de Trw ging regelen, maar dat het gedeelte dat een
ander onderwerp regelt in stand bleef, bijvoorbeeld de
gedeeltes ten aanzien van volksinitiatief of raadplegende
referenda. Dat gold bijvoorbeeld voor de Zwolse referen-
dumverordening en haar verhouding tot de Trw. Omdat
de verordening voorzag in raadgevende referenda, voor-
afgaande aan de raadsvergadering waarin het betreffende
besluit genomen moet worden, was geen sprake van een
correctief referendum en was de Trw niet van toepassing.
De referendumverordening bleef van kracht en het geplan-
de referendum vond doorgang.22 Mocht de Wcr in wer-
king treden, dan blijven de huidige gemeentelijke referen-
dumverordeningen van kracht. Deze regelen immers het
adviserende referendum, hetgeen een ander onderwerp
is dan het correctief bindend referendum van de Wcr.
Art. 122 Gemeentewet is daarom niet van toepassing.
Als er, zoals thans, geen hogere regeling is, dan zijn ge-
meenten vrijer om referenda vast te leggen. Gemeenten
mogen – zeer in het kort weergegeven – niet de boven-
grens van hun verordeningsbevoegdheid overschrijden
(niet handelen in strijd met hogere regels). Met betrekking
tot referenda is dat het geval, indien de gemeente in haar
referendumverordening een bindend correctief referen-
dum vastlegt. Dat zou in de eerste plaats in strijd komen
met art. 127 Grondwet en art. 147 en 149 Gemeentewet,
die bepalen dat de gemeenteraad de verordeningen vast-
stelt – en derhalve niet de gemeenteraad en de kiezers bij
referendum.23 Daarbuiten geldt een grote vrijheid voor
gemeenten ten aanzien van de vorm van het referendum
(raadgevend, raadplegend, volksinitiatief), de referenda-
bele onderwerpen, het aantal benodigde handtekeningen
om een referendum aan te vragen, de termijnen, etc. Ge-
meenten zijn ook vrij in de vraagstelling, de stemmethode
en het aantal mogelijke antwoorden. Ook kan een refe-
rendumverordening bepalen dat de raad, na een inleidend
verzoek tot een referendum, besluit of een referendum
wordt georganiseerd,24 waarbij hij rekening mag houden
met spoedeisendheid belangen,25 met de bescherming van
kwetsbare groepen26 of met het gegeven dat het besluit
waarover een referendum wordt gevraagd zijn grondslag
vindt in een eerder referendabel besluit.27 Wij geven in
de volgende paragraaf voorbeelden van de gemeentelijke
praktijk die deze grote vrijheid illustreren.
3.2. De onderwerpen van het referendum
Een volgend juridisch vraagpunt betreft de onderwerpen
waarover een referendum kan worden gehouden (zie ook
figuur 1). Deze kunnen zonder (juridische) problemen
de onderwerpen betreffen die tot de gemeentelijke auto-
nome sfeer behoren (parkeerverordening, erfpacht,
speelautomaten, etc.). Met onderwerpen in medebewind
ligt het ingewikkelder, omdat het gemeentebestuur im-
mers verplicht is medewerking te verlenen aan de mede-
bewindvorderende wet. Zo verplicht de Wet maatschap-
Stb. 2001, 388.17.
Dat kan weer anders worden indien het wetsvoorstel op het correctief referendum (Wcr) en uitvoeringswetgeving op grond daarvan kracht
van wet zouden krijgen. De Wcr zou, zoals gezegd, namelijk ook van toepassing worden op de decentrale overheden. Het is nog niet geheel
18.
duidelijk welke ruimte gemeenten krijgen onder de Wcr, mocht deze alsnog worden vastgesteld. De Wcr legt een bindend correctief lokaal
referendum vast in een nieuw art. 128a lid 1 Grondwet. Het wetsvoorstel regelt alleen de grondwetsherziening; uitvoeringswetgeving zal
later volgen.
Zie hierover: ABRvS 13 september 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AR6408 (Nieuwegein).19.
Zie als voorbeelden: ABRvS 28 april 2004, JB 2004/233, m.nt. Broeksteeg (Amsterdam); ABRvS 11 november 2004, Gst. 2005/18, m.nt.
Dölle (Eemnes).
20.
Het standaardarrest heeft weliswaar geen betrekking op referenda, maar moet hier wel worden toegepast: HR 4 maart 1952, NJ 1952/365
(Emmense baliekluivers).
21.
ABRvS 20 september 2004, JB 2005/4, m.nt. Broeksteeg (Zwolle).22.
Omdat de raad de verordeningen vaststelt, voegt de Wcr een bepaling aan de Grondwet toe, die inhoudt dat besluiten van de gemeenteraad
aan een bindend referendum kunnen worden onderworpen. Zie het voorgestelde art. 128a Grondwet.
23.
Rb. Oost-Brabant 30 juni 2016, ECLI:NL:RBOBR:2016:3494 (Den Bosch). De raad moet een afwijzing wel motiveren: Rb. Zutphen
22 juni 2011, ECLI:NL:RBZUT:2011:BQ8971 (Zutphen).
24.
Rb. Amsterdam 9 juli 2002, ECLI:NL:RBAMS:2002:AE5181 (Amsterdam).25.
Rb. Leeuwarden 26 april 2001, ECLI:NL:RBLEE:2001:AB1341 (Het Bildt).26.
ABRvS 23 april 2014, Gst. 2014/79, m.nt. Hoegee (Bloemendaal).27.
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pelijke ondersteuning 2015 tot de vaststelling van een
verordening maatschappelijke ondersteuning. De veror-
dening kan referendabel zijn, maar de consequente afwij-
zing daarvan door de kiezer zou kunnen leiden tot ver-
waarlozing van medebewindstaken, althans indien het
gemeentebestuur de uitslag van het raadgevend referen-
dum telkens opvolgt.28 Voorheen was ook gemeentelijke
herindeling geen gemakkelijk referendumonderwerp: het
initiatief voor herindeling lag bij het Rijk of de provincie,
die het beleid ter zake ook bepaalden. Gemeentelijke re-
ferenda waren aldus vaak te beschouwen als een protest-
actie tegen de voorgenomen herindeling.29 Dat veranderde
rond de eeuwwisseling, toen het kabinet bepaalde dat het
initiatief tot herindeling ‘van onderop’ moet komen, van
de betrokken gemeenten zelf. Dan is het referendum
zinvoller: de raad kan met medeneming van de uitslag
van het referendum een besluit nemen dat ertoe kan doen.
Niettemin is het bij herindeling niet de raad, maar de
wetgever die het definitieve besluit neemt, al dan niet in
afwijking van de uitslag van een herindelingsreferendum.
3.3. Vrij mandaat
Hiervoor gaven wij al weer dat een bindend lokaal refe-
rendum in strijd is met art. 127 Grondwet en art. 147 en
149 Gemeentewet: de raad stelt de verordeningen vast en
niet tevens de kiezer. Ook om een andere reden kan een
lokaal referendum niet bindend zijn: art. 129 lid 6
Grondwet en art. 27 Gemeentewet vestigen het verbod
van last voor raadsleden. Hieruit wordt, door de Kroon
en in de jurisprudentie, afgeleid dat het referendum geen
bindend mandaat kan opleggen aan raadsleden.30 Hier-
voor werd al het Almelose referendum uit 1914 inzake
de kermis genoemd. Het raadsbesluit tot het houden van
het referendum werd door de Kroon vernietigd wegens
strijd met het verbod van (toen nog) last en ruggespraak.31
Elk gemeentelijk referendum zou, in deze opvatting van
de Koon, in strijd komen met het verbod van last. Wij
duidden de vernietiging van dit besluit al aan als een van
de oorzaken dat lange tijd geen lokale referenda werden
gehouden.
Zo strikt is de jurisprudentie niet meer. Zo staat het vrije
mandaat er niet aan in de weg dat raadsleden voorafgaand
aan het referendum kunnen verklaren dat zij de uitslag
zwaar laten meewegen bij het te nemen raadsbesluit. Een
bepaling met deze strekking in de Amsterdamse referen-
dumverordening werd niet in strijd met het verbod van
last geoordeeld.32 Zelfs een bepaling in de Arnhemse re-
ferendumverordening dat raadsleden zich gebonden zul-
len achten aan de uitslag is dat niet, omdat de zelfbinding
een vrije keuze van het individuele raadslid in het concrete
geval is.33 De referendumverordening mag het raadslid
echter niet politiek of materieel dwingen tot zelfbinding.
De juridische grens is, dat de raad zijn besluitvormings-
primaat niet mag afstaan.34 Ten slotte, het is opvallend
dat het vrije mandaat bij de totstandkoming van de Trw
geen rol van betekenis speelde. Ten aanzien van de Wcr
geldt dat deze een grondwettelijke basis krijgt en dat
daarmee geen strijd ontstaat met het eveneens grondwet-
telijk gegarandeerde vrije mandaat.
4. Innovatieve aspecten van gemeentelijke referenda
in Nederland
4.1. Vraag-antwoordformuleringen en stemprocedures
Een gegeven van ieder referendum is dat kiezers wordt
gevraagd een keuze te maken, in de vorm van een vraag-
stelling of vraagtekst en een antwoordschaal. De verwoor-
ding van de vraag is van belang voor een deugdelijk ver-
loop van het referendumproces. Vraagstelling en antwoor-
dopties kunnen zo geformuleerd zijn dat deze in het
voordeel zijn van een van de betrokken kampen en kun-
nen onder omstandigheden een doorslaggevend effect
hebben op zowel de opkomst als de uitslag van het refe-
rendum.35 De formulering van het vraag-antwoordspel
is dus een delicate kwestie. Vrijwel alle referenda, van
(inter)nationaal tot decentraal, kennen een vraagstelling
met dichotome antwoordcategorieën: voor of tegen dan
wel ja of nee. Dit vraag-antwoordpatroon is zelfs wettelijk
verankerd in art. 58 Wrr. Vraagstukken die per referen-
dum worden aangedragen zouden volgens tegenstanders
van het referendum vaak complex zijn en daardoor niet
gemakkelijk te vangen in een ja-of-nee-antwoordschaal.
De reikwijdte van het instrument is volgens tegenstanders
dan ook beperkt. Vraag is in hoeverre de praktijk over-
eenkomt met dit beeld en welke trends zichtbaar zijn.
Het ontbreken van regelgeving ten aanzien van het ge-
meentelijke referendum heeft ervoor gezorgd dat de
ruimte voor de vraagformulering op decentraal niveau
groter is dan op landelijk niveau. De inventarisatie van
de vraagstellingen van lokale referenda, gepresenteerd in
tabel 2, laat zien dat gemeenten het aspect van de vraag-
formulering verschillend aanvliegen.
Bijna de helft van alle gemeentelijke referenda kent een
traditioneel patroon van één stemvraag met de het ant-
woordpatroon voor of tegen dan wel het vergelijkbare ja
of nee. In vrijwel al deze gevallen krijgen kiezers de vraag
voorgelegd of zij voor of tegen een (voor)genomen
raadsbesluit zijn. In 35,4% van de gevallen was er sprake
Art. 124 e.v. Gemeentewet. In het uiterste geval stellen, afhankelijk van de medebewindvorderende wet, gedeputeerde staten of de minister
de verordening vast.
28.
D.J. Elzinga e.a., Het lokale referendum, Alphen aan den Rijn: Samsom H.D. Tjeenk Willink 1996, p. 82-84.29.
Zie hierover ook de bijdrage van Schutgens en Sillen in deze aflevering van RMThemis.30.
Stb. 1914, 301.31.
ABRvS 5 maart 1998, Gst. 1998/3, afl. 7077, m.nt. Brederveld (Amsterdam).32.
KB 21 september 1994, Stb. 1994, 735 (Arnhem). De Kroon dacht hier vroeger anders over en vond een consultatief referendum in strijd
met het lastverbod: KB 24 december 1914, Stb. 1914, 614.
33.
D.J. Elzinga e.a., Het lokale referendum, Alphen aan den Rijn: Samsom H.D. Tjeenk Willink 1996, p. 58-62; A.H.M. Dölle & D.J. Elzinga,
Handboek van het Nederlandse gemeenterecht, Deventer: Kluwer 2004, p. 115.
34.
J. Billiet, ‘De vraagstelling in referenda: een confrontatie met ervaringen uit het opinieonderzoek’, in: F. Fleerackers (red.), De Re Ferenda:
een meta-juridische conflictanalyse van het referendum, Brussel: De Boeck & Larcier n.v. 2001, p. 5-52; M. Beckers & J. Billiet, ‘“Handhaven”
35.
of “herroepen”? De vraagstelling in twaalf gemeentelijke volksraadplegingen in Vlaanderen onderzocht’, Res Publica 2009, afl. 1, p. 53-
82; M. Qvortrup, ‘Referendums on Membership and European Integration 1972-2015’, The Political Quarterly 2016, afl. 1, p. 61-68.
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van een vraagstelling waarbij kiezers een keuze konden
maken uit meerdere alternatieven. Een voorbeeld is de
stemming in Leeuwarderadeel in 2013 over een voorge-
nomen gemeentelijke herindeling. Kiezers kregen twee
reële herindelingsalternatieven voorgelegd.36 In 13,6%
van de gemeentelijke referenda werden gelijktijdig
meerdere vragen voorgelegd die bestonden uit een mix
tussen dichotome antwoordopties en/of open vragen.37
Tabel 2. Verdeling vraagstelling en antwoordopties bij
gemeentelijke referenda (1906-juni 2017)
ReferendaAntwoordopties
Absoluut aantal%
10149,0Ja, nee/voor, tegen
7335,4Meerdere opties
2813,6Meerdere vragen
21,0Handtekening
21,0Niet bekend
206100Totaal
In drie gemeenten – Duiven in 2008, Onderbanken in
2012 en Landerd in 2015 – is geëxperimenteerd met ande-
re vraagformuleringen en het vaststellen van de uitslag.
Aanleiding voor deze experimenten was de wens bij de
betreffende gemeenteraden om meer dan twee antwoord-
alternatieven aan kiezers voor te leggen in één stemvraag.
Wanneer gekozen kan worden uit meer dan twee ant-
woordalternatieven, is de kans aanzienlijk dat de uitslag
multi-interpretabel is.38 Een aanvullend bezwaar is dat
het ‘winnende’ alternatief, met relatief de meeste stem-
men, door een meerderheid van de kiezers zelfs als
slechtste alternatief kan worden gezien.39 Om tegemoet
te komen aan deze bezwaren is in de drie genoemde ge-
vallen een tweetal alternatieve stemprocedures ingezet.
Bij referenda in Landerd, over de bestuurlijke toekomst
van de gemeente, en in Duiven, over het project ‘Vitaal
Centrum Duiven’, is de stemprocedure approval voting
oftewel de meervoudige stem toegepast. Deze procedure
houdt in dat kiezers kunnen stemmen op zoveel opties
als ze willen. Kiezers keuren als het ware geen, één,
meerdere of alle antwoordalternatieven goed of af. Het
antwoordalternatief met de meeste stemmen (relatieve
meerderheid) is de winnende optie. Bij de stemming in
de gemeente Landerd konden kiezers kiezen uit zes ant-
woordalternatieven. Een van de alternatieven kreeg een
absolute meerderheid van de stemmen.40 Hetzelfde gold
voor een van de drie antwoordalternatieven bij het refe-
rendum in Duiven.
Bij de stemming in het Limburgse Onderbanken in 2012,
over de bestuurlijke toekomst van de gemeente, is de
stemprocedure van preferential voting oftewel de enkel-
voudige overdraagbare stem gebruikt.41 Kern van deze
procedure is dat de kiezers hun preferenties ten aanzien
van de verschillende alternatieven kunnen ordenen in
volgorde van voorkeur. Als een van de voorgelegde alter-
natieven de absolute meerderheid van de stemmen krijgt,
wordt dit alternatief de winnaar van het referendum. In-
dien geen van de alternatieven een absolute meerderheid
van de stemmen achter zich weet te scharen, worden de
stemmen van het minst populaire alternatief overgeheveld
naar de tweede voorkeur. Dit proces herhaalt zich totdat
een van de alternatieven een absolute meerderheid van
stemmen heeft.
De grote ruimte die gemeenten hebben voor het regelen
van het gemeentelijk referendum heeft dus gezorgd voor
een praktijk die deels afwijkt van het landelijke en inter-
De vraagstelling die kiezers in Leeuwarderadeel kregen voorgelegd was als volgt: ‘De raad van de gemeente Leeuwarderadeel is van plan
een besluit te nemen over een herindeling van zijn gemeente en wil uw voorkeur weten. Geef aan naar welk te nemen raadsbesluit uw
36.
voorkeur uitgaat: optie 1: een herindeling met de gemeente Leeuwarden; optie 2: een herindeling met de gemeenten van Noardwest-
Fryslân.’
Illustratief is het referendum in de gemeente Ede in 2015. Kiezers werd gevraagd drie vragen te beantwoorden over de zondagsopenstelling
van winkels: ‘1) Moet de gemeente Ede het mogelijk maken dat alle winkels in de gehele gemeente Ede open kunnen gaan op zon- en
37.
feestdagen van 12:00-17:00 uur?; 2) Moet de gemeente Ede het mogelijk maken dat de supermarkten en bouwmarkten in uw woonplaats
open kunnen op zon- en feestdagen van 12:00-17:00 uur?; 3) Moet de gemeente Ede het mogelijk maken dat de alle winkels in Ede Centrum
open kunnen op zon- en feestdagen van 12:00-17:00 uur?’ Kiezers konden bij iedere vraag kiezen uit drie antwoordcategorieën: nee; ja,
maximaal 12 (nader te bepalen) zon- en feestdagen per jaar; ja, alle zon- en feestdagen.
Een fictief rekenvoorbeeld ter verduidelijking. Bij een referendum zijn vier antwoordmogelijkheden. De uitslag van het referendum is bij
een stemprocedure met een enkelvoudige, niet overdraagbare stem als volgt: optie A: 12%; optie B: 18%; optie C: 33%; optie D: 37%.
38.
Geen van de opties heeft een absolute meerderheid van stemmen. Optie D is de winnaar van het referendum, deze optie heeft 37% van
de stemmen behaald. De uitslag is echter multi-interpretabel. Aan de ene kant kan worden gesteld dat optie D de winnende optie is omdat
deze de meeste stemmen kreeg. Aan de andere kant heeft een (absolute) meerderheid van de opgekomen kiezers niet op deze optie gestemd.
Vraag blijft wat nu de werkelijke voorkeur van de kiezers is.
Deze situatie kan zich voordoen als rekening wordt gehouden met de 1e, 2e, 3e, 4e, enz. voorkeur van de kiezers ten aanzien van de ant-
woordalternatieven.
39.
De vraagstelling en antwoordschalen waren als volgt: ‘De gemeenteraad van Landerd neemt een besluit over de bestuurlijke toekomst van
de gemeente en wil daarover uw mening weten. In welke optie of opties kunt u zich vinden? Maak uw mening kenbaar door één of meer
40.
vakjes rood te kleuren. a) De gemeente Landerd blijft zelfstandig; b) De gemeente Landerd wordt samengevoegd met de gemeente Oss;
c) De gemeente Landerd wordt samengevoegd met de gemeente Uden; d) De gemeente Landerd wordt samengevoegd met de gemeenten
Uden en (een gedeelte van) Bernheze tot de ‘Maashorst-gemeente’; e) De gemeente Landerd wordt opgesplitst: Reek wordt bij Oss gevoegd,
Schaijk bij Oss en Zeeland bij Uden; f) De gemeente Landerd wordt opgesplitst: Reek wordt bij Uden gevoegd, Schaijk bij Oss en Zeeland
bij Uden.’ Een absolute meerderheid van 51,16% van de opgekomen kiezers stemde voor de Maashorst-gemeente. De tweede optie (zelf-
standig blijven) kreeg 28,29% van de stemmen.
Kiezers in de gemeente Onderbanken konden een keuze maken uit drie alternatieven voor de bestuurlijke toekomst van de gemeente:
1) het zelfstandig blijven van de gemeente Onderbanken en diensten inkopen bij de gemeente Heerlen; 2) het herindeling van de gemeente
41.
Onderbanken met de gemeente Brunssum; 3) het herindeling van de gemeente Onderbanken met de gemeente Schinnen. Geen van de al-
ternatieven behaalde een absolute meerderheid in de eerste telronde. Het minst gekozen alternatief – fusie met Brunssum – viel af en die
stemmen werd overgeheveld naar de tweede voorkeur. Alternatief 1 – zelfstandigheid plus het inkopen van diensten bij de gemeente
Heerlen – won na herverdeling.
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nationale patroon qua vraagstelling en stemprocedures.
Gemeenten stellen burgers met regelmaat meerdere vragen
bij referenda en passen, gelet op de aard van de vraagfor-
mulering en consequenties daarvan voor een duidelijke
uitslag, in enkele gevallen andere stemprocedures toe.
Het referenduminstrument blijkt dus in staat gedeeltelijk
tegemoet te komen aan de kritiek van oversimplificatie
van complexe vraagstukken. Dat bij nationale referenda
niet meerdere vragen voorliggen met meerdere antwoord-
schalen volgt uit de wettelijke bepalingen en het correc-
tieve karakter van het referendum. Referenda op grond
van de Wrr zijn altijd correctief; het parlement heeft al
een besluit genomen over het wetsvoorstel. Kiezers
kunnen aangeven of zij het eens zijn met het de parlemen-
taire meerderheid of niet. Hieruit volgt een logische
keuze voor een dichotome antwoordschaal. De vorm van
het referendum heeft dus impact op de keuze voor de
vraag-antwoordformulering en stemprocedure.
4.2. Geldigheidsquorum
Geldigheidsdrempels of -quorums zijn een veelvoorko-
mend fenomeen bij referenda. De quorums worden ge-
koppeld aan de opkomst of uitkomst van een referendum
en zeggen iets over de (on)geldigheid van het resultaat.
Als het quorum niet wordt gehaald is de uitslag onvol-
doende representatief en is er doorgaans geen rechtsge-
volg. De praktische implicaties van een quorum hangen
samen met het type referendum. Het behalen van het
quorum bij een decisief – vooralsnog in Nederland niet
toegestaan – referendum leidt ertoe dat het betrokken
bestuursorgaan de uitslag van de stemming verplicht moet
volgen. Bij een adviserend referendum, zoals vastgelegd
in de Wrr, zijn de gevolgen beperkter. Wanneer bij een
nationaal raadgevend referendum in Nederland de op-
komst boven de 30% van het aantal kiesgerechtigden ligt
– en een meerderheid ‘tegen’ heeft gestemd – geldt de
uitslag als een raadgevende uitspraak tot afwijzing van
de ter stemming voorliggende wet.42 De regering is in
zo’n situatie verplicht de wet waarover is gestemd te
heroverwegen. Een heroverweging kent twee scenario’s:
er wordt zo spoedig mogelijk een wetsvoorstel ingediend
dat de intrekking van de wet regelt, ofwel er wordt een
wetsvoorstel ingediend dat de inwerkingtreding regelt.
De regering is vrij te kiezen uit een van deze twee scena-
rio’s. Dit vloeit voort uit het adviserende karakter van
het raadgevend referendum.43 Bij gemeentelijke referenda
vinden geen verplichte heroverwegingen plaats na een
geldige uitslag vanwege het ontbreken van wetgeving en
het al genoemde verbod op last.
Op lokaal niveau komen twee soorten quorums veel voor;
zij kunnen ook tegelijkertijd van kracht zijn. Enerzijds
gaat het om een participatiequorum en anderzijds om een
toestemmingsquorum.44 Voor een rechtsgeldige uitslag
bij het participatiequorum moet een bepaald deel van het
electoraat deelnemen aan de stemming. Indien voor een
geldige uitslag een meerderheid van de kiezers voor een
van de antwoordcategorieën moet stemmen én deze
meerderheid een bepaald percentage van het totale electo-
raat moet beslaan, wordt gesproken van een toestemmings-
quorum. In de Trw waren beide soorten drempels opge-
nomen. Voor een rechtsgeldige uitslag moest worden
voldaan aan de eis van de ‘dubbele dertig’: minstens 30%
diende tegen het gewraakte besluit stemmen. Dientenge-
volge moest de opkomst minimaal 30% zijn.45
De voornaamste reden voor het gebruik van een quorum
– zowel lokaal als nationaal – houdt verband met de re-
presentativiteit van de stemming. Een lage opkomst heeft
als nadeel dat de ‘wil van het volk’ niet duidelijk weerspie-
geld wordt. Tevens voorkomt een quorum dat een kleine
groep kiezers het referendum ‘kaapt’. Zo wordt voorko-
men dat een kleine minderheid haar wil oplegt aan een
grote meerderheid.46 Een ander probleem slaat terug op
het verloren gaan van stemmen. De aanwezigheid van
een quorum creëert de mogelijkheid van een ongeldige
uitslag en daarmee het verloren gaan van stemmen. Als
bovendien uit het maatschappelijk debat en peilingen
blijkt dat er een gerede kans bestaat dat het quorum niet
wordt gehaald, zullen kiezers overwegen om niet naar de
stembus te gaan: de no-show paradox.47 Een toestemmings-
quorum biedt een oplossing voor het effect van de no-
show paradox volgend uit een participatiequorum.48
Gemeenten zijn (thans) niet gebonden aan de toepassing
van een geldigheidsquorum. Vandaar dat de praktijk van
Art. 3 Wrr.42.
Art. 11 Wrr. Zie hierover: Rb. Den Haag 12 april 2017, ECLI:NL:RBDHA:2017:3667 (Forum voor Democratie).43.
M. Pauly, ‘Het quorum bij lokale referenda’, Openbaar bestuur 2010, afl. 11, p. 2-5; L. Aguiar-Conraria & P. Magalhães, ‘Referendum
design, quorum rules and turnout’, Public Choice 2010, afl. 144, p. 63-81.
44.
Het toestemmingsquorum impliceert altijd de aanwezigheid van een participatiequorum. Wanneer een toestemmingsquorum van 30%
geldt, moet de minimale opkomst eveneens 30% zijn (en dan dienen alle kiezers op een van de antwoordalternatieven te stemmen). Toch
45.
kan een andere logica gelden en kent het toestemmingsquorum veel minder de neiging tot strategisch stemgedrag (no-show paradox) – zie
de hoofdtekst van deze bijdrage.
J. Verhulst & A. Nijeboer, Directe democratie: feiten, argumenten en ervaringen omtrent het referendum, Brussel: Democracy Interna-
tional 2007; M. Pauly, ‘Het quorum bij lokale referenda’, Openbaar bestuur 2010, afl. 11, p. 2-5.
46.
M. Pauly, ‘Het quorum bij lokale referenda’, Openbaar bestuur 2010, afl. 11, p. 2-5. Onderzoek rondom het nationale Oekraïne-referendum
wees op een klein negatief effect van het participatiequorum op de keuze van kiezers om wel of niet te gaan stemmen. Zie daarvoor:
47.
K. Jacobs (red.), Het Oekraïne-referendum: Nationaal Referendum Onderzoek 2016, Den Haag: Ministerie van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties 2016.
Een toestemmingsquorum verdient vanwege het bestaan van de no-show paradox de voorkeur boven een participatiequorum. Probleem
daarbij is het bepalen van de hoogte van het quorum. We presenteren hier twee denkrichtingen voor het vaststellen van de hoogte. Enerzijds
48.
kan het participatiequorum worden vastgesteld op basis van wat gangbaar is: bijv. 15% – de helft van het gangbare participatiequorum
van 30% – of 25% – de helft van een quorum van 50% + 1 (een meerderheid). Anderzijds kan de hoogte in het geval van een correctief
referendum worden gerelateerd aan de democratische meerderheid in het parlement of de raad die voor de betreffende wet of het besluit
heeft gestemd. We nemen het Oekraïne-referendum als voorbeeld. In totaal stemden 119 Tweede Kamerleden in 2015 voor het Oekraïne-
verdrag, die tezamen 7 476 532 kiezers vertegenwoordigden (119 x kiesdeler van 62 828). Een geldige corrigerende volksuitspraak zou
deze drempel moeten overtreffen. Hierachter schuilt de volgende logica: hoe minder steun voor de plannen in het verantwoordelijke de-
mocratisch gekozen orgaan, hoe lager de drempel om het besluit van datzelfde orgaan ongedaan te maken. Politici hebben hierdoor een
169Rechtsgeleerd Magazijn THEMIS 2017-4
Lokale referenda in Nederland: gemeenten als leerschool voor staatkundige vernieuwing
het referendum een rijke variatie aan quorums kent. Bij
verreweg de meeste georganiseerde gemeentelijke referen-
da werd een variant van het participatiequorum gehan-
teerd. In tabel 3 staat een overzicht van gebruikte partici-
patiequorums.
In 34% van de gevallen hanteerden gemeenten geen gel-
digheidsquorum. De redenering voor deze keuze is de
volgende. De Grondwet en de Gemeentewet verbieden
vooralsnog de mogelijkheid tot een decisief referendum.
Dat betekent dat het bestuursorgaan in kwestie de uitslag
altijd naast zich kan neerleggen. Het gevaar bij een quo-
rum is dat het suggereert dat de betrokken dienst de uit-
slag moet volgen.49 Om de schijn van een bindende uitslag
tegen te gaan zien gemeenten nogal eens af van een quo-
rum. Het wordt aan de gemeenteraad overgelaten een
oordeel te vellen over de kwestie, waarbij de uitslag van
het referendum al dan niet als input dient.
Tabel 3. Participatiequorums bij georganiseerde
gemeentelijke referenda
ReferendaParticipatiequorum
Absoluut aantal%
3014,630% electoraat
41,940% electoraat
136,350% electoraat
41,960% electoraat
7034,0Geen quorum
5325,7Overig/anders
3215,5Onbekend
206100Totaal
Wanneer gemeenten kiezen voor een participatiequorum
gaat de voorkeur in 14,6% van de referenda uit naar een
drempel van 30% van het electoraat. Deze grenswaarde
is waarschijnlijk een afgeleide van het advies van de
Staatscommissie-Biesheuvel uit 1985. De commissie advi-
seerde voor nationale decisieve referenda een toestem-
mingsquorum van 30%: de hiervoor besproken eis van
de ‘dubbele dertig’.50 De dubbele-dertig-eis werd in 2002
opgenomen in de Trw.51 Tijdens de parlementaire behan-
deling van de Wrr in de Eerste Kamer is gerefereerd aan
de drempel uit de Trw in relatie tot een in te voeren par-
ticipatiequorum van 30%.52 Bij het opstellen van referen-
dumverordeningen hebben veel gemeenten de hoogte van
het participatiequorum afgeleid van het toestemmingsquo-
rum in de Trw.53
De overige participatiequorums in tabel 3 doen zich
minder vaak voor. Binnen de categorie ‘overig/anders’
treffen we een enorme diversiteit aan quorums aan. Denk
aan gecombineerde participatie- en toestemmingsquo-
rums,54 quorums gekoppeld aan de opkomst bij de
laatstgehouden raadsverkiezingen55 en ogenschijnlijk
willekeurig bepaalde quorums.56
4.3. Geografische locus van het gemeentelijk referendum
Referenda zijn doorgaans gebonden aan de territoriale
grenzen die samenhangen met het bestuursorgaan dat de
stemming uitschrijft. Daarbij wordt een onderscheid ge-
maakt in het bestuursniveau. Nationale referenda vinden
plaats in een specifiek land en gemeentelijke referenda
binnen de gemeentegrenzen. Hoewel deze keuze voor
de hand ligt, maakt de geografische locus van het referen-
dum discussie los. Kern van deze discussie is dat (politie-
ke) vraagstukken veelal consequenties hebben die verder
reiken dat de territoriale grens van één land of één gemeen-
te waarbinnen het vraagstuk aan de bevolking wordt
voorgelegd.57
Ter illustratie een voorbeeld uit de gemeentelijke context.
In 2009 organiseerde Tilburg een raadplegend referendum
over de vestiging van een shopping mall naar Amerikaans
voorbeeld binnen de gemeentegrens. Een projectontwik-
kelaar wilde in het noorden van de stad een winkelcen-
trum realiseren van 100 000 m2.58 Het Tilburgse college
van burgemeester en wethouders werd het onderling niet
aanvullende reden om hun stem in de representatieve arena zorgvuldig af te wegen. Zie voor meer achtergrond over verschillende soorten
drempels: M. Pauly, ‘Het quorum bij lokale referenda’, Openbaar bestuur 2010, afl. 11, p. 2-5. Meer informatie over het effect van het
participatiequorum bij het Oekraïne-referendum is na te lezen in: K. Jacobs (red.), Het Oekraïne-referendum: Nationaal Referendum
Onderzoek 2016, Den Haag: Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 2016. Mogelijke alternatieven voor het participa-
tiequorum in de Wrr worden besproken in: F. Hendriks, K.H.J. van der Krieken & C.C.L. Wagenaar, Democratische Zegen of Vloek?
Aantekeningen bij het referendum, Amsterdam: Amsterdam University Press, forthcoming, hoofdstuk 7.
Deze stelling lijkt bevestigd te worden in het Nationaal Referendum Onderzoek, p. 26. Zelfs een meerderheid van de voorstemmers
(51,9%) en de niet-stemmers (57,3%) vond dat de regering moest luisteren naar de burger en de uitslag moest volgen wegens het overschrijden
van het participatiequorum.
49.
Staatscommissie-Biesheuvel, Eindrapport van de staatscommissie van advies inzake de relatie kiezers-beleidsvorming: referendum en
volksinitiatief, ’s-Gravenhage: Staatsuitgeverij 1985, p. 61. De Commissie-Biesheuvel zag niets in de invoering van een opkomstdrempel.
50.
Men vreesde dat een dergelijke drempel in de hand zou werken dat voorstanders van het wetsvoorstel bij het referendum thuis zouden
blijven. Rapport Commissie-Biesheuvel, p. 55.
Art. 5 Trw.51.
Handelingen I 2013/14, 26, item 5.52.
In de toelichting op art. 12 van de modelreferendumverordening van de VNG d.d. 29 mei 2009 (actuele versie) wordt direct verwezen naar
de gekwalificeerde meerderheidseis in de Trw.
53.
Voorbeeld: het referendum in het dorp Welsum (gemeente Olst) in 1990 was geldig wanneer sprake was van ten minste een opkomst van
70% én minimaal twee derde deel van de geldig uitgebrachte stemmen voor een van beide alternatieven was.
54.
Voorbeeld: voor een rechtsgeldig resultaat bij het referendum in Tilburg in 2009 over de komst van een shopping mall moest de opkomst
gelijk zijn aan de laatstgehouden raadsverkiezingen, met een ondergrens van 30%.
55.
Voorbeeld: de volksraadpleging in de gemeente Aalten in 2009 over de naam van de nieuwe fusiegemeente was geldig als minimaal 27%
van de kiesgerechtigden opkwam.
56.
Hetgeen overigens geldt voor veel besluiten die in gemeenten worden genomen. Desalniettemin maakt de koppeling met het referendum
veel discussie los over dit thema, zoals blijkt uit het besproken Tilburgse voorbeeld.
57.
‘Tilburg wil grootse Shopping Mall’, Omroep Brabant, 3 september 2007. Te vinden via www.omroepbrabant.nl/?news/86452622/Til-
burg+wil+grootse+Shopping+Mall.aspx.
58.
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eens over de komst van de mall en organiseerde daarom
een referendum over de kwestie. Het winkelcentrum zou
vijfmaal groter worden dan bestaande Nederlandse win-
kelcentra. Het verzorgingsgebied van het winkelcentrum
reikte tot aan België en Duitsland. Brabantse steden als
Eindhoven, Breda, Den Bosch en Helmond waren niet
blij met de komst van het winkelcentrum naar Tilburg.
De gemeentebesturen voorzagen leegstand in de eigen
binnensteden en een daarmee gepaard gaande teruggang
van de eigen lokale economie.59 Ook de Tilburgse kiezer
bleek geen voorstander van de mall: een nipte meerder-
heid stemde tegen de komst, waarop de plannen werden
afgeblazen.60
Het referendum over de shopping mall laat zien dat
kwesties al snel een gemeente overstijgend karakter heb-
ben. Geografisch gezien kwam het winkelcentrum dicht
bij de gemeentegrens met de gemeenten Loon op Zand
en Waalwijk te liggen. Diverse studies maakten inzichte-
lijk dat het winkelcentrum van invloed zou zijn op de
lokale economie van Tilburg én andere Brabantse steden.61
Kijkend naar de potentiële impact van de beslissing viel
het te overwegen, aangezien toch werd gekozen voor een
volksraadpleging, de meningen van de inwoners in de
aangrenzende en mogelijk direct getroffen gemeenten in
de besluitvorming mee te nemen. Dit had gekund via een
brede volksraadpleging.
De vraag welk electoraat zeggenschap moest krijgen in
een referendum speelde bij meer lokale referenda. Een
voorbeeld is de stemming in Leiden in 2007 over de aanleg
van het openbaar vervoertraject RijnGouwelijn. Deze
lightrailverbinding moest van Gouda via Alphen aan den
Rijn en Leiden naar Katwijk en Noordwijk komen te
lopen. Aangezien de plannen een regionaal karakter
hadden, werd openlijk gediscussieerd over de vraag of
inwoners van de omliggende en meebetalende gemeenten
een stem moesten krijgen. De stemming in Amsterdam
in 1997, over de aanleg van woonwijk IJburg in het
IJmeer, riep vergelijkbare discussies op.62 Hetzelfde geldt
voor vele herindelingsreferenda: indien de ene gemeente
naar aanleiding van een referendum een voornemen tot
herindeling uitspreekt, wil dat nog niet zeggen dat aanpa-
lende gemeenten eveneens bereid zijn tot herindeling.
Referenda over herindeling hebben zo bezien altijd een
regionaal karakter.
Ten slotte noemen wij de sterke regionalisering van de
gemeentelijke besluitvorming: gemeenten regelen veel
onderwerpen in gemeenschappelijke regelingen. Het na-
tionale streven naar verdere decentralisatie (sociaal do-
mein en omgevingswet) versterkt die trend. De onderwer-
pen die de gemeenschappelijke regelingen behartigen zijn
slechts referendabel indien daarover besluiten worden
genomen op gemeentelijk niveau (bijvoorbeeld de goed-
keuring van een besluit van een gemeenschappelijke rege-
ling). Regionale referenda bestaan als zodanig niet, noch
in theorie noch in praktijk.63
Verschillende gemeenten hebben in referendumprocessen
rekening trachten te houden met het vraagstuk van de
omvang van het electoraat. Een oplossing betreft het ge-
lijktijdig organiseren van een referendum over hetzelfde
vraagstuk in meerdere gemeenten. Bestaande territoriale
en bestuurlijke grenzen blijven gehandhaafd, maar tussen
gemeenten vindt onderlinge afstemming plaats over de
volksraadpleging. Bekendste voorbeeld hiervan zijn de
vier referenda in de gemeenten Cromstrijen, Korendijk,
Oud-Beijerland en Strijen van 12 november 2003 over
de mogelijke vorming van één gemeente Hoeksche
Waard. Voor de organisatie stelden de gemeenten een
gezamenlijke uitvoeringsregeling op en lieten ze een huis-
aan-huisnieuwsbrief drukken die bij de inwoners in alle
vier de gemeenten werd bezorgd. De vraagstelling was
eveneens overal dezelfde. Toch waren de referenda niet
volledig gelijk aan elkaar: er werden afwijkende geldig-
heidsquorums gebruikt en de gemeenteraden besloten
afzonderlijk van elkaar over de consequenties van de
uitslag.64
Lokale kwesties zijn niet alleen overstijgend aan de ge-
meentegrenzen. Soms doet een kwestie zich voor in
slechts een of meerdere wijken binnen één gemeente. De
kwestie heeft weinig tot geen betekenis voor de inwoners
in andere wijken. In dergelijke gevallen houden gemeen-
ten soms een referendum een in of meerdere wijken. De
Friese gemeente het Bildt organiseerde tot driemaal toe
een stemming in de buurtschap Nij Altoenae over het
verkrijgen van formele dorpsstatus.65 Steeds meer gemeen-
ten voorzien in hun referendumverordening in de optie
tot een referendum binnen een gedeelte van het grondge-
bied. In de Rotterdamse wijken Ommoord, Alexander-
polder en Kralingseveer werd in 1971 een referendum
uitgeschreven over een nieuw te vormen gemeente
Alexanderstad, waarvan deze drie wijken deel zouden
uitmaken.
5. Juridische uitdagingen voor het lokale
referendum
Wat zijn, afsluitend, de juridische uitdagingen voor het
lokale referendum? Wij zien de volgende uitdagingen:
‘Verzet tegen Mall in Tilburg blijft groeien’, Brabants Dagblad 29 augustus 2008, p. A02.59.
Rapport ‘hoe ging het referendum nou helemall’?, Evaluatie van het referendum naar de vestiging van een Mall in Tilburg, Tilburg: ge-
meente Tilburg 2009.
60.
‘Bezwaren’, Omroep Brabant, 26 maart 2009. Te vinden via www.omroepbrabant.nl/?news/115707882/Bezwaren.aspx.61.
J. Lunsing, De besluitenguillotine: hoe het lokaal bestuur een referendum kan winnen, Den Haag: Uitgeverij Lemma 2008; P. Neijens &
Ph. van Praag, De slag om IJburg: campagne, media en publiek, Amsterdam: Het Spinhuis 1999.
62.
Regionale referenda in de betekenis van gelijktijdig gehouden referenda in meerdere gemeenten, onder eenzelfde verordening, zijn theoretisch
mogelijk, in de eerste plaats op basis van de vijf eerder genoemde provinciale referendumverordeningen. Al gaat het dan in strikte zin om
63.
provinciale in plaats van gemeentelijke referenda, terwijl het onderwerp van het referendum de gemeentelijke huishouding aangaat. In de
tweede plaats kunnen de betreffende gemeenten eensluidende referendumverordeningen vaststellen en besluiten tot het houden van een
referendum nemen.
‘12 november 2003: een belangrijke dag!’, Volksraadpleging over herindeling Hoeksche Waard, Oud-Beijerland: Trend Reclamemakers,
oktober 2003.
64.
Hetgeen betekent dat het dorp de eigen naam kan voeren, onder meer op plaatsnaamborden.65.
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– Indien de grondwetgever een bindend referendum
zou aanvaarden, dan zal de wetgever het lokale bin-
dende referendum nader regelen. Het is te hopen
dat hij gemeenten ruimte laat voor lokaal initiatief,
met andere woorden niet het gehele lokale correctie-
ve referendum dicht regelt. Wij bepleiten, gelet op
eerdere ervaringen, lokale vrijheid, bijvoorbeeld ten
aanzien van de referendabele onderwerpen, de ter-
mijnen, de vraagstelling, geografische locus, etc.
Omdat bij het correctief referendum een reeds geno-
men raadsbesluit voorligt, zijn de antwoordmoge-
lijkheden (voor contra tegen) en de stemmethode
zo goed als gegeven. Ook een eventueel geldigheids-
quorum zal vermoedelijk bij wet worden bepaald.
Men kan daarbij leren van opgedane ervaringen met
het quorum bij lokale en nationale referenda (no-
show paradox).
– Daarnaast geldt dat de mogelijkheid tot aanvraag
van een referendum reëel moet zijn. Dan geldt in de
eerste plaats dat het aantal vereiste handtekeningen
voor een inleidend en definitief verzoek niet te hoog
mag zijn, maar ook dat de termijnen, bijvoorbeeld
om deze handtekeningen te verzamelen, niet te kort
mogen zijn. De (nationale of lokale) wetgever mag
van het referendum geen illusoir instrument maken.
– Mocht een bindend referendum in de Nederlandse
rechtsorde worden opgenomen, dan rijst de vraag
of er behoefte blijft bestaan aan niet-bindende refe-
renda66 en of het derhalve nodig is dat gemeenten
deze vorm van referenda blijven regelen. Dat ligt
ons inziens aan twee aspecten. In de eerste plaats
ligt dat aan de hoogte van de lat voor het houden
van een referendum. Ligt die lat hoog, bijvoorbeeld
ten aanzien van het aantal vereiste handtekeningen,
dan zal er behoefte blijven bestaan aan een meer
laagdrempelige referendumvorm. In de tweede plaats
ligt dat aan de mogelijke wens van gemeenten om
een niet-correctief referendum te kunnen houden.
Het is voorstelbaar dat gemeenten een belangrijk
onderwerp waarover de raad nog moet besluiten aan
een referendum willen onderwerpen. Gemeentelijke
herindeling kan daarvan een voorbeeld zijn. De af-
weging of zo’n referendum wenselijk is, komt ook
indien is voorzien in een beslissend referendum aan
de raad toe. In de Trw heeft de wetgever expliciet
bepaald dat een aanvullende gemeentelijke referen-
dumregeling mogelijk was. Het zou goed zijn als de
formele wetgever dat ook in toekomstige referen-
dumwetgeving doet.
– Ten aanzien van raadgevende en raadplegende refe-
renda blijft het onderwerp van zelfbinding relevant.
De raad mag zijn besluitvorming niet uit handen
geven. Het betekent dat hij zich niet mag binden aan
de uitslag van het referendum. Hiervoor gaven wij
weer dat individuele raadsleden zich wel bij voorbaat
mogen binden aan de uitslag, zolang die binding
vrijwillig is en het raadslid op zijn uitspraak, dat hij
zich gebonden acht, kan terugkomen. Hij moet vrij
zijn om zijn stem in de raadsvergadering uit te
brengen.
– Verder noemden wij de regionalisering van de ge-
meentelijke besluitvorming. Hoe meer onderwerpen
op regionaal niveau worden behartigd, hoe minder
besluiten de gemeentelijke bestuursorganen nemen
met betrekking tot de onderwerpen die gemeenschap-
pelijke regelingen nu behartigen en hoe minder on-
derwerpen daarmee referendabel zijn. Regionale re-
ferenda bestaan niet, maar het verdient aanbeveling
na te denken over deze mogelijkheid. Deze aanbeve-
ling betreft ook referenda over gemeentelijke beslui-
ten met regionale invloed (bijv. infrastructuur en
herindeling).
– Ten slotte heeft de digitalisering invloed op lokale
referenda. Bij het landelijke Oekraïne-referendum
deed zich al de vraag voor of ondersteuningsverkla-
ringen digitaal kunnen worden verstrekt. Ook voor
lokale referenda is dat een relevante vraag. Nog meer
dan bij gewone verkiezingen speelt het vraagstuk
van stemmen via internet. Hoewel denkbaar is, dat
gemeenten hiervoor zelf een regeling vaststellen,
lijkt het ons voor de hand te liggen dat ten aanzien
van deze onderwerpen de wetgever voorzieningen
treft.
Zie ook de parlementaire discussie hierover bij de totstandkoming van de Wrr: Kamerstukken I 2012/13, 30372, C, p. 2.66.
Rechtsgeleerd Magazijn THEMIS 2017-4172
Lokale referenda in Nederland: gemeenten als leerschool voor staatkundige vernieuwing
